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Lodi: Legislacao derecuperacao fiscal e despesas de educacéo

Em junho deste ano foi publicada no Diario Oficial da Unido a decisdo de habilitacdo do estado do Rio
de Janeiro ao novo regime de recuperagao fiscal, regramento implementado pelaLei Complementar
178/21, cujo contetdo atera as normas previstas inicialmente naLei Complementar 159/17. Entre as
modificagdes levadas a efeito, convém aqui destacar e comentar a vedagdo contida no artigo 8°, inciso
IV, que pela sualiteralidade textual impossibilita a contratacéo ou admisséo de qualquer servidor
publico durante a vigéncia do novo regime, ressalvadas em lei apenas as hipoteses de reposicdo de
cargos de chefiae de d| recdo e assessoramento que n&o acarretem aumento de despesa, bem como as
QL coia nara 0S demai's cargos ndo sera possivel sequer a contratagdo em

OPINIAO

E sabido que o gjuste fiscal inicialmente proposto pelo

programa ja condicionava os entes politicos aderentes ao cumprimento de diversas obrigacdes
financeiras comprometidas com a maior liberacéo de fluxo de caixa e com areducéo de despesas,
principal mente em relac&o aguelas que onerassem afolha de pessoal. Busca-se, por meio das aludidas
medidas, equacionar a previsao e a realizacao de receita com 0 ordenamento de despesas, em reveréncia
ao equilibrio financeiro do orcamento idealizado pelaLei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000).

N&o obstante sgja possivel questionar, em termos macroecondmicos, a efetividade da formulagéo de
politicas fiscais contracionistas no enfrentamento de periodos de recessio econdmica [3], parece
evidente, sob a 6tica juridica, haver a subversdo da ldgica constitucional, na medida em que dita
restri¢cdo financeira exigida pela norma colide frontalmente com direitos fundamentais e com deveres de
gestdo estatal financeira previstos na Carta Magna. A baixa disponibilidade de servidores publicos ao
estado pode ndo s6 comprometer a continuidade do servigo estadual, como também acaba por
desrespeitar vinculagdes financeiras constitucionais.
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E o caso, por exemplo, da fixagso constitucional do percentual de recursos financeiros as despesas
obrigatorias com educago previstas nos artigos 212 e 212-A [4]. Conforme disposto no caput

do primeiro dispositivo, os estados, o Distrito Federal e os municipios deverdo aplicar minimamente, a
cada ano, a porcentagem de 25% da receita resultante de impostos na manutencdo e no desenvolvimento
do ensino. O 212-A, ao seu turno, explicita que parte dessa vinculacdo de recursos se destina a
manutencdo e ao desenvolvimento de ensino na educacdo basica e a remuneracéo condigna de seus
profissionais.

Ora, se estamos diante de restricdes financeiras aplicaveis a contratacdo de quaisquer servidores,
manifesta é a repercussdo dessa medida no quadro de sucateamento da educacdo publica, considerando a
importancia do capital humano no desenvolvimento desse setor. Professores, técnicos administrativos,
bibliotecérios, entre tantas outras carreiras que compdem o quadro de servidores na area da educagéo,
s80 necessarias ao objetivo final de garantia das condicdes basi cas de manutencéo e de desenvolvimento
de ensino previstos na Constituicdo. Da limpeza da sala de aula a orientagéo educacional, o trabalho
humano € imprescindivel a obrigacéo estatal de promogéo e de incentivo da educacéo.

Nesse sentido, restringir indistintamente a admissdo ou a contratacdo de novos servidores pode significar
0 prejuizo ou a paralisacao de servicos publicos considerados essenciais ao cumprimento de direitos
sociais fundamentais em virtude de mera submissdo contabil. E certo que a regularizago financeira
intencionada pelo programa pressupde a adocdo de medidas de austeridade como forma de reducéo do
déficit publico, mas dai a conceber essa finalidade desprendida dos ideais constitucionais denuncia
notdriainconstitucionalidade dessa interpretacao.

O regime de recuperacdo fiscal ingtituido pelaLC 159/17 e alterado pela LC 178/21, como norma
financeira, deve ser interpretado pela suarazdo instrumental de ser e ndo como a representacao de um
fim em s mesmo. A le financeira serve aos gestores. Compreensao contraria nos levaria a concepcao
absurda de desconsiderar obrigactes e objetivos constitucionais, em especial dareducéo das
desigualdades sociais, da erradicagéo da pobreza, da garantia de desenvolvimento social e da construcéo
de uma sociedade justa e solidaria, em prol do cumprimento de metas contabeis [5].

Ademais, a preferéncia pelo guste fiscal sobre limites constitucionais € nogdo que sequer coaduna com a
|6gica aplicada no conjunto normativo veiculado pelalel, considerando que o inciso X1 do mesmo artigo
8° menciona expressamente como excegdo legal avedacdo contida no caput o cumprimento de limites
constitucionais relativos a educagéo e a satde [6]. Assim, em que pese tenha resultado da mencionada
alteracéo legidlativa verdadeira lacuna quanto a aplicacéo da vedacéo legal aos casos reservados a
vacancia de servidores, a conclusdo que inevitavelmente se chega € a de superioridade das normas da
Constituicéo Federal frente as inovagoes trazidas pelaLei Complementar 178/21. Independentemente de
haver ou ndo orientacéo expressa em lei pela adequacéo das regras financeiras aos limites
constitucionais minimos em salde e educacdo, certo € que dita conformidade transcende a andlise de
subsuncéo legal, posto que sua aplicagéo decorre da necessidade de conformagéo dos atos normativos
infralegais a Constituicéo.
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A hipétese de umalei complementar que versa sobre finangas publicas se sobrepor ao comando
constitucional financeiro de aplicac&o minima de recursos no setor da educagdo nédo representaria
somente uma violagdo a supremacia das normas constitucionais face ao ordenamento juridico e uma
incoeréncialegal com os demais dispositivos dalei complementar em referéncia, como também se
mostraria em dissonancia com os compromissos administrativos firmados pelo estado do Rio de Janeiro.

Ao longo da ultima década foi possivel acompanhar a progressiva deterioracdo dos servicos publicos em
um contexto nacional. Crises econdmicas e crises politicas foram determinantes nas quedas das
arrecadactes de impostos e das receitas originarias, sobretudo para a economia do estado do Rio de
Janeiro, dependente do repasse de royalties de petréleo.

Cortes em recursos destinados ao financiamento da educacdo publica jando sdo nenhuma novidade para
arealidade fluminense, debilitada financeiramente ha tempos. Em 2018, o estado do Rio de Janeiro
chegou a ser alvo de uma agdo civil publica[7] proposta pelo Ministério Publico Estadual diante da
constatacdo de irregularidade do tratamento financeiro destinado ao minimo constitucional garantido a
educacdo publica. Recentemente, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) conheceu,
em decisdo plenaria, a minuta de termo de gjustamento de gestéo (TAG) encaminhada pelo estado do
Rio de Janeiro com objetivo de regularizar o cumprimento dos indices de aplicacdo em manutencéo e
desenvolvimento de ensino a partir de 2020 [8].

Vaendo-se do instrumento de solucdo consensual de conflitos, o proprio ente estadual reconheceu a
violagdo as normas constitucionais, buscando orientagdes externas para a regul arizacdo financeira desses
investimentos por meio de processo administrativo, hoje em tramite no referido orgéo fiscalizador.
Nesse sentido, para além da obrigatoriedade de cumprimento as hormas constitucionais, 0 novo gjuste
fiscal aplicavel as contas do estado do Rio de Janeiro também est& subordinado aos compromissos
administrativos reflexos assumidos com o Tribuna de Contas estadual, posto que referente a prética
reiterada de violagdo ao limite minimo de investimento em educacéo publica pelo ente.

Em outros termos, a vedacao de gastos com pessoal proposta pelaliteralidade do artigo 8°, 1V, da Lei
complementar 159/17 viola a superioridade da norma constitucional e impele um comportamento
contraditorio do estado do Rio de Janeiro, que recentemente reconheceu em sede administrativa seu
débito com investimentos em educacdo publica. A regularizacdo de déficits anteriores e posteriores, por
suavez, recaira forcosamente em novas contratacfes, subordinadas a indices maiores de aplicacéo,
considerando a defasagem dos gastos anteriores e a conformidade com as necessidades desse setor,
carente de investimentos.

E preciso cautela na busca de solugbes financeiras e sentidos legais que prestigiem a austeridade fiscal a
qualquer custo. O plano de recuperacéo fiscal destinado aos estados e municipios deve ser encarado
como ferramenta Util a gestéo e transparéncia publicas, desde que ndo comprometam a continuidade e a
qualidade dos servicos publicos, em especial a educacdo, movida e aperfei coada por pessoas.
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Desse modo, € forgoso reconhecer que o cumprimento do indice de educacdo ndo pode ser afastado pela
adesdo do estado ao regime de recuperacéo fiscal, conforme jareconheceu a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional no Parecer SEI n° 4945/2021/ME, proferido em 7/4/2021, no processo SEI n°
12105.100331/2021-92, pois constitui maior violagcdo ao ordenamento juridico pétrio a violagdo do
indice da educacdo, dada a sua posi¢céo constitucional, do que a legislagdo de responsabilidade fiscal,
destituida da mesma dignidade.

Em consequéncia, alegislacdo de recuperacéo fiscal é inaplicavel aos estados que estdo inadimplentes
no cumprimento do indice da educag&o, em relacdo as despesas a elarelativas, inclusive as de pessoal .
A medida que professores e técnicos administrativos vao saindo do servigo piblico, é essencial a
contratacéo de novos servidores para 0 preenchimento da vacéncia, por exemplo.

Afinal, cumprir o indice sem a contratacdo de pessoal frustraria o objetivo constitucional de manutencdo
e desenvolvimento do ensino, umavez que o ser humano esta no cerne do processo educacional, sendo o
gasto de outra natureza periférico nesse cenario.

[1] "Artigo 8° — S50 vedados ao Estado durante a vigéncia do Regime de Recuperagéo Fiscal:
IV —aadmissdo ou a contratacdo de pessoal, a qual quer titulo, ressalvadas as reposi ¢oes de:
a) cargos de chefia e de direcéo e assessoramento que ndo acarretem aumento de despesa;

b) contratacdo temporaria; e

c) (VETADO)"

[2] O artigo 8°daLC 159/117 teriarecebido pelas ateragdes da L C 178/21 expressa mengao a
possibilidade de preenchimento de cargos para casos de vacancia, mas aredacdo foi vetada pelo
Presidente da Republica. Embora a mensagem de veto ressalte que o impedimento das contratagdes ndo
€ de todo absoluto, fato € que a literalidade do texto legal deixou de prever hipétese de
flexibilizagdo da norma. Mensagem do veto disponivel para consulta em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-9.htm. Acesso em
30.07.2021.

[3] Paramaior aprofundamento sobre o tema, recomendo a leitura de outro artigo de minha autoria
veiculado pelo CONJUR: https.//www.conjur.com.br/2020-jul-07/ricardo-1 odi-pandemia-desfaz-mito-
orcamento-equilibrado. Acesso em 30.07.2021.

[4] "Artigo 212 — A Uni&o aplicarg, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federa e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino. (...)
Artigo 212-A — Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinar&o parte dos recursos a que se
refere o caput do art. 212 desta Constituicdo a manutencéo e ao desenvolvimento do ensino na educacéo

Page 4
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 30/08/2021


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-9.htm
/2020-jul-07/ricardo-lodi-pandemia-desfaz-mito-orcamento-equilibrado

@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

basica e aremuneracdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes disposicoes: (...)".

[5] Nesse ponto, € pertinente destacar a relevancia do gasto publico em educagéo em termos de
redistribuicdo de renda. Estudo desenvolvido pelo Centro de Pesquisa em macroeconomia das
desigualdades — FEA/USP estimou que, para 0s anos de 2017-2018, a educacéo publicareduziu o indice
de gini entre 5,22% e 9,62%. Trata-se de impacto significativo, que coloca a educacdo publica como um
dos principais eixos na reducéo da desigualdade do pais. Disponivel em:
https.//madeusp.com.br/wp-content/uploads/2021/04/NPEO011 site.pdf, pag. 7. Acesso em 30.07.2021.

[6] "Artigo 8°— S&o vedados ao Estado durante a vigéncia do Regime de Recuperagéo Fiscal:

X1 —acelebracdo de convénio, acordo, guste ou outros tipos de instrumentos que envolvam a
transferéncia de recursos para outros entes federativos ou para organizacdes da sociedade civil,
ressalvados: d) aqueles destinados a servicos essencials, a situagdes emergenciais, a atividades de
assisténcia socia relativas a agdes voltadas para pessoas com deficiéncia, idosos e mulheres jovens em
situacdo de risco e, suplementarmente, ao cumprimento de limites constitucionais”.

[7] Ac&o civil pablica 0054872-30.2018.8.19.0001, em trémite no Tribunal de Justicado Rio de Janeiro.

[8] Disponivel em:
https://www.tcerj.tc.br/portalnovo/noticialtce rj conhece termo de gustamento de gestap proposto pelc
. Acesso em: 30.07.2021.
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